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Proélogo

Vinod Thomas, Instituto del Banco Mundial

Los esfuerzos para combatir la corrupcion estdn tomando gran fuerza en todas
partes del mundo. La globalizacién del capital, las politicas crecientemente
democréticas y la cada vez mayor intolerancia contra la corrupcion han
fomentado estos esfuerzos. Aunque una reduccion significativa de la corrupcion
implica un largo periodo de tiempo, € proceso requiere permanentemente de
liderazgo politico, acciones colectivas y de decisiones debidamente
fundamentadas.

Para apoyar este trabajo en sus paises socios, € Instituto del Banco Mundial
(WBI) ha desarrollado un curso dedicado a la lucha contra la corrupcion. Este
curso destaca tanto € proceso como la sustancia de las reformas anticorrupcion.
A partir de lo que se ha aprendido hasta ahora, se sabe que combatir la
corrupcion es un proceso intrinsecamente politico que requiere del desarrollo de
actividades comprometidas tanto dentro como fuera del gobierno en vistas a
lograr cambios permanentes. También es un fendmeno que en cada pais toma
diferentes formas, por lo cua requiere de enfoques especificos, que para cada
caso impliquen una configuracion particular de las reformas sustantivas.

El curso aborda en dos fases estos procesos y temas sustantivos. LaFase | evalla
el proceso de identificacién y fortalecimiento de la voluntad politica, la creacion
de codiciones amplias y @ uso de herramientas de diagndstico para dirigir los
esfuerzos anticorrupcion. La Fase |l presente materides sobre varias &reas

sustantivas de la reforma—incluyendo € Poder Judicial, e sistema de
adquisiciones en e sector publico, la gerencia financiera, la administracion
publica, las aduanas, los medios de comunicacion, € Parlamento y 1os gobiernos
locales. Estos temas sustantivos no son en modo alguno exhaustivos; y es
probable que no congtituyan prioridades en todos los contextos. Mas bien, se
presentan porque tienden a ser areas involucradas en muchos esfuerzos
anticorrupcion.

El presente volumen representa los materiales escritos que son utilizados en €l
curso. No obstante, € curso mismo va més al& de la estructuras tradicional de
aula de clase con € fin de lograr involucrar a los particpantes de una region en
un programa de aprendizaje continuo. En la primera semana, € programareine a
lideres gubernamentales y no gubernamentales de cinco a siete paises de la
region para desarrollar un aprendizaje “persona a persona’. A dlo le sigue
aprendizagje a distancia y orientacion sobre los esfuerzos anticorrupcion de cada
uno de los paises. Después de varios meses, se realiza una reunion de
seguimiento en la cua los miembros de los equipos dd Instituto del Banco
Mundial proporcionan asistencia adiciona a los esfuerzos de cada uno de los
paises. Al final de este volumen podran encontrar |os resultados obtenidos, del
primer grupo de participantes de Africa
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La creacion del curso dedicado a combatir la corrupcion conté con la
colaboracion de muchas divisiones dentro del Banco Mundial, asi como de
instituciones asociadas. En particular, Daniel Kaufmann y Maria Gonzalez de
Asis dd Ingtituto del Banco Mundia y Jakob Svensson de DECRG de Banco
Mundial, quienes elaboraron € disefio y contenido del curso y encargaron sus
primeros materiales. Posteriormente, Phyllis Dininio del Instituto del Banco
Mundia trabajé con € material para configurar los diversos aportes en el formato
gue aqui se presenta. Con la publicacién de este libro, esperamos alcanzar una
mayor audiencia y ofrecer un recurso valioso a todos aquellos que estén
interesados en combatir la corrupcién.
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Introduccion

Daniel Kaufmann y Maria Gonzéalez de Asis, Instituto del Banco
Mundial

El presente volumen proporciona herramientas para desarrollar un programa de
accion para combatir la corrupcion. Reline un marco anditico, las mejores
précticas y estudios de casos para ayudar alos g ecutores a disefiar una estrategia
anticorrupcion gjustada sus especificas realidades ingtitucionales y politicas.
Extraido del curso del Instituto del Banco Mundia (WBI) sobre lalucha contrala
corrupcion, € volumen también contiene materiales que describen la estructuray
la experiencia de los participantes del curso piloto que se realiz6 entre Junio y
Octubre de 1999. Estos materiales incluian los resultados a la fecha de las
iniciativas anticorrupcion que se llevaron a cabo en lbs paises participantes—
Benin, Etiopia, Ghana, Kenya, Mdawi, Tanzania, y Uganda.

El curso busca integrar lo sustantivo con el proceso de reforma anticorrupcion.
Esta sustancia de la reforma anticorrupcion implica una comprension analitica de
las dimensionesy los determinantes de la corrupcion afin de identificar los tipos
de reformas que se necesitan. Los datos y los andlisis empiricos, incluyendo los
diagnésticos profundos, proporcionan claros insumos para este trabagjo. Tomando
en consideracion la politica y los intereses creados implicados, € proceso de
reforma anticorrupcion busca reforzar las oportunidades y minimizar las
dificultades en la implementacion de las reformas. Esta perspectiva destaca la
importancia del liderazgo politico y la accién colectiva para realizar y mantener
las reformas anticorrupcion. Por ende, los programas exitosos de anticorrupcion
necesitan integrar, entre otros. (a) informacion rigurosa y conocimiento; (b)
liderazgo poalitico; y (c) laaccion colectiva. Estos tres componentes conforman el
gedd curso.

Vision General del Curso

El curso retine a funcionarios publicos de ata jerarquia, legisladores y lideres de
la sociedad civil de 5 a 7 paises dentro de la region. A través de una serie de
sesiones interactivas, los participantes trabgjan en conjunto como equipos
nacionales para elaborar las estrategias anticorrupcién que integran el proceso
participativo con las reformas institucional es concretas.

Este curso se divide en tres fases interrelacionadas a lo largo de un periodo de
cuatro meses. La cuarta fase—implementacion—no se cubre €l curso en cuanto
tal, pero queda incluida la arquitectura global ya que acota los detalles de los
préximos pasos del programa de accion. Por otra parte, e WBI proporciona
soporte de seguimiento para tales implementaciones. El siguiente gréfico ilustra
laarquitectura globa del curso.
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Grafico 1: Arquitectura Global

Fase 1 Fase 2 Fase 3 Fase 4
SESIONES PERSONA- APRENDIZAJE A TALLER IMPLEMENTACION
A-PERSONA DisTANCIA v" presentacién del ¥ reforma
v estructura v reforma programa completo Y institucional
v" herramientas institucional compromiso publico sopo_rtg de

v matriz afinada seguimiento

v creacion de
coaliciones

Matriz ’

En la primera fase, € curso proporciona a los participantes la estructura
conceptual y las herramientas concretas para disefiar e implementar un plan
anticorrupcién. Como parte integra de la primera fase, se discuten las
experiencias propias de los participantes, y se anadizan los prosy contras de los
programas anticorrupcion vigentes. Cada equipo nacional desarrolla también una
matriz preliminar que identifica las prioridades propuestas y la secuencia de las
reformas anticorrupcion, asi como aproximaciones a los diagnésticos, €
liderazgo politico y la accion colectiva.

La segunda fase se ofrece a los paises participantes a través de las técnicas de
aprendizgje a distancia. Trabagjando sobre €l plan de accion inicia desarrollado en
laFase 1, los participantes afinan su matriz para abarcar |as areas priorizadas de
las reformas institucionales (gerencia financiera y de adquisiciones, Estado de

derecho, reforma aduanera y reforma de la administracion publica). Para cada
area se identifican acciones especificas, responsabilidades, cronogramas,
presupuestos y resultados esperados. Durante esta segunda fase, expertos vigjan a
los paises participantes para facilitar € disefio del programa. Los participantes
también utilizan este tiempo para discutir € plan de accion con un amplio

espectro de actores relevantes, en sus paises 'y por consiguiente promueven una
amplia apropiacién de las estrategias propuestas.

En la tercera fase, los participantes presentan sus planes de accién revisados en
un taller.* Cada plan especifica una estrategia de implementacion que incluye la
concientizacion y la construccion de aaliciones. Los planes de accion finales
también identifican posibles triunfos féciles y establecen prioridades entre las
diferentes recomendaciones. En aquellos paises donde se estén llevando a cabo
reformas ingtitucionales y programas anticorrupcion, los equipos nacionaes
puntualizan los vinculos a fin de evitar duplicaciéon de esfuerzos 'y asegurar que
se desarrolle una estrategia nacional coherente. En € transcurso del taler, los
equipos hacen publico su compromiso con las reformas y tienen la oportunidad
de ser evaluados por sus smilares, de compartir experiencias y de discutir los
siguientes pasos requeridos para la implementacion.

! La9na Conferencia Internacional sobre Anticorrupcion (IACC) sirvié de ambito para el
curso piloto.
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En la cuarta fase, los participantes trabajan para implementar las reformas
propuestas en d plan de accion y € Ingtituto del Banco Mundial proporciona €
apoyo de seguimiento. Al afio de haber finalizado € curso, los participantes se
vuelven a reunir para discutir los logros obtenidos y las lecciones aprendidas en
cada uno de los programas de accion.

Componentes Centrales del Curso

Como se indico anteriormente, tres componentes conforman €l nicleo del curso:
informacion rigorosa y conocimiento, liderazgo politico y accién colectiva
Estos componentes son criticos para forjar un plan de accion viable con
objetivos claros. Ta como se presenta en € gréfico 2, ellos son los puntos claves
en el disefio estratégico y en laimplementacion de las medidas anticorrupcion.

Grafico 2. Desarrollando una Estrategia Anticorrupcion

Liderazgo Politico

|

Informaciony

Coanncimiantn

Accion Colectiva

|

Plan de Accién

Implementacion de las Reformas Anticorrupcion

Lainformacion y el conocimiento son esenciales para establecer |as prioridades
en |os esfuerzos anticorrupcion. Aunque la corrupcion es claramente un sintoma
de politicas e instituciones ineficientes, e saber cudles reformas se necesitan no
siempre es evidente. Hasta hace poco, se consideraba imposible medir
sistematicamente la corrupcién en las instituciones gubernamentales y evaluar
sus costos econdmicos y socides. Sin embargo, con la aparicién de un gran
nimero de instrumentos de encuestas y otras técnicas, esta surgiendo una rica
base de datos sobre € desempefio de los gobierno y la corrupcién. Diagnosticar
la corrupcion ayuda a que un pais comprenda las deficiencias de sus politicas e
ingtituciones y mediante la identificacion de actividades y agencias donde se
concentra la corrupcidn, puede ayudar a establecer las prioridades para la
reforma. Por esta razon, € curso enfatiza € uso de |os sondeos empiricos y de
otras herramientas de diagndstico en € disefio de los planes anticorrupcion.

La aproximacion a través de diagndsticos también tiene otras ventgjas. Casi por
definicion, las encuestas de hogares y empresas son participativas y por o tanto
ayudan a desarrollar conciencia sobre e asunto. Una vez diseminados, los datos
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estimulan € debate y amplian € apoyo a las eformas. Datos rigurosos son
también muy dificiles de refutar por agencias 'y politicos corruptos y pueden, por
lo tanto, despolitizar e debate sobre la corrupcion. Mas aln, los sondeos
empiricos establecen la linea de base sobre la cua se podra medir € éxito o
fracaso de la reforma. Al ingtitucionalizar la recoleccién y la diseminacion de
datos, se podra igualmente monitorear e progreso de los esfuerzos de las
reformas. Tales mecanismos de monitoreo institucionalizado pueden jugar un
papel primordial en la reduccidn de la corrupcion.

Ademés dd diagndstico, los esfuerzos anticorrupciéon exitosos deben tener €
respaldo de los lideres politicos. Dependiendo de las politicas sobre corrupcion
en un pais particular este respaldo puede ser conferido por los lideres politicos
con mayor o menor dificultad. Combatir la corrupcidn tiene consecuencias en la
distribuciéon 1o que puede movilizar fuerzas poderosas para proteger intereses
creados. Por esta razon, la voluntad politica de ato nivel para la reforma
anticorrupcion puede sufrir atibgos con los cambios en las circunstancias
politicas. En consecuencia, € curso examinaformas de reforzar las voluntades de
los lideres politicos para las reformas y |as maneras de proceder cuando se carece
del compromiso palitico.

El disefio e implementacion de los planes de accion también requieren de un
proceso de participacion. La participacion es vital para desarrollar politicas
acertadas, generar apoyo, aumentar la transparencia y proporcionar controles y
equilibrio d sistema. No es suficiente pretender lograr correctamente “en papel”
las politicas econdmicas fundamentales sin reconocer la politica econdémica de
las fuerzas en juego. La participacion de la sociedad civil, € sector privado, los
medios de comunicacion y de un amplio sector de funcionarios de las diferentes
ramas del gobierno complementa e compromiso politico de ato nivel con las
reformas institucionales. Tal amplitud de aportes a las reformas mejoran €l
contenido de las mismas asi como las perspectivas de su implementacion.

Reformas Anticorrupcion

Las reformas anticorrupcion varian de pais a pais. Al reflgar los problemas y
oportunidades de cada pais, los planes de accién establecen diferentes
prioridades, secuencias y oportunidades. Sin embargo, los planes de accidn son
extraidos de un mismo fondo comin de reformas anticorrupcion. Estas incluyen
las reformas econdmicas que reducen las oportunidades de corrupcion, los
arreglos ingtitucionales que promueven la rendicién de cuentas y |a transparencia
y las reformas administrativas que meoran los incentivos para los funcionarios
publicos. El grafico 3 muestra las reformas claves para mejorar la gobernabilidad
y luchar contra la corrupcién. Es importante reconocer que los incentivos, la
prevencion y los cambios sistemédticos dentro de las instituciones juegan a
menos un papel tan importante como las iniciativas tradicionales de represion y
castigo caso por caso.
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Cuadro 3. Reformas para megorar la gobernabilidad
y luchar contrala corrupcion

Atencién de la Sociedad Civil
*Audiencias Publicas
«Monitoreo

* Acceso alalnformacién
eLibertad de Prensa

Politica Econdmica
* Desregulacion
* Privatizacion

/ « Politicas de Competencia
Responsabilidad del Liderazgo

Divulgacién Adminigracion Financiera
-Inspector General/Agencia Gobernabilidag « Presupuesto Amplio
Anticorrupcion

Fondos de Campanias
IAdministracion Publica
» Pagos
* Méritocracia
Orientacion al Cliente

Transparencia

Reforma de Adquisiciones
Auditorialndependiente

Reforma Aduanal

L Simplificacion de Tarifa
NormaJuridica Profesionalizacién
*Independencia del Ejecutivo Reduccién de

*Actualizar Personal, Entrenamiento y Leyeq I mpedimentos
*Mecanismos ADR

SP/DK/ECA/WBI

Politica Econémica

El levantamiento de los controles gubernamentales proporcionan un medio para
reducir las oportunidades para la corrupciéon. Eliminar las tarifas, cuotas,
restricciones a la tasa de cambio, € control de preciosy los requisitos para los
permisos pueden despojar a los funcionarios publicos del poder de obtener o
aceptar sobornos. Al mismo tiempo, a remover dichos controles se reducen los
costos de transaccion, eliminan los embotellamientos y se fomenta la
competencia. De modo semejante, la privatizacion permite limitar la autoridad
del gobierno y por consiguiente eliminar las oportunidades para |los manejos
corruptos recurrentes en las ventas, empleos, adquisiciones y contratos
financieros. Sin embargo, para asegurar laintegridad del proceso, la privatizacion
requiere de medidas especides de transparencia Ademas, los programas
exitosos de privatizacion requieren de adecuados marcos legales regulatorios y
comerciales para proteger a consumidor y a inversionista y crear las
condiciones para la competencia. Sin la presencia de estos marcos legales, la
privatizacion podria Unicamente desplazar la busqueda de beneficios del sector
publico al privado.

Sin duda, las politicas de competencia son un elemento concomitante a la
desregulacion y privatizacion. La concentracion del poder econdmico en
monopolios pueden gercer una influencia politica sobre el gobierno en vistas a
beneficios privados. El problema se puede agudizar particularmente en las
economias ricas en recursos naturales donde, por gemplo, los monopolios en
petroleo, gas y auminio, conllevan un poder econémico y politico tan
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considerable que conducen a diferentes formas de corrupcion — evasién de
impuestos, adquisicion corrupta de licencias y permisos, y compras de votos y
decretos que restringen la competencia.

Vigilancia de la Sociedad Civil

Laatencion y participacion de la sociedad civil en las tomas de decisionesy en €
funcionamiento del sector publico han sido un contrapeso importante para la
corrupcion. Esto implica hacer el Estado transparente a publico y otorgar poder a
la ciudadania parajugar un rol mas activo. Ciudadanos con poder pueden gercer
control sobre los abusos del gobierno y mejorar la apropiacién y la sostenibilidad
de las reformas. La participacion de la sociedad civil en € gobierno también
ayuda a congtruir la credibilidad del estado. Muchas reformas han demostrado
ser efectivas para promover lavigilancia de la sociedad civil. Estasincluyen:

Garantizar € acceso publico a la nformacion gubernamental (Libertad de
Informacién),

Requerir que ciertos tipos de reuniones gubernamentales sean abiertas a la
observacion publica,

Redizar audiencias publicas y referéndum en los anteproyectos de decretos,
regulacionesy leyes,

Publicar las decisiones judiciales,

Fortalecer €l sistema de apelaciones administrativas (el cual le proporciona a
publico un proceso paraimpugnar las resoluciones injustas del Estado),
Garantizar la libertad de prensa mediante la prohibicion de la censura,
desalentando a los funcionarios publicos de usar las leyes de difamacion
como medios de intimidacion de periodistas, y dentando la diversidad de
propietarios de medios de comunicacién

Invitar a la sociedad civil a monitorear su rendimiento, en especid (i) la
implementacion de reformas politicamente dificiles tales como las de
anticorrupcion y (i) adquisiciones publicas importantes

Responsabilidad y rendicién de cuentas del Liderazgo Politico

Estrechamente relacionado a lo anterior, los lideres politicos necesitan demostrar
su compromiso para combatir la corrupcién a través de la divulgacion pablicay
transparencia de sus propias finanzas, ingresos y bienes. En varias democracias
industrializadas, miembros de la Organizacién para la Cooperacion y Desarrollo
Econdmico, esto ha implicado:

Requerir la divulgacion pablica de los votos en € parlamento

Revisar la conveniencia de lainmunidad parlamentaria

Requerir la divulgacién publica del origen y montos del financiamiento de
los partidos politicos

Requerir la declaracion publica de los ingresos y bienes de los atos
funcionarios publicos y de sus subaternos claves

Evitar los conflictos de intereses de los funcionarios publicos

Proteger la seguridad labora y persona de los funcionarios publicos que
revelen actos de corrupcion de otros funcionarios dentro de sus
organizaciones (leyes del informante).

Existe una variedad de arreglos institucionales que permiten hacerle seguimiento
a estas divulgaciones y permanecer vigilantes de otra manera de la conducta del
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funcionario publico. Estos incluyen oficinas de auditoria, oficinas de ética,
inspectores generales y agencias anticorrupcion. Al respecto, es prioritario la
coordinacién entre las ingtituciones rel evantes para una efectiva la lucha contra la
corrupcion.

La Administracion Publica

La evidencia a través de los paises demuestra que la contratacion y la promocion
de los funcionarios publicos basadas en méritos, por oposicion a padrinazgo
politico o ala filiacién ideoldgica, se asocian positivamente con el control de la
corrupcion. Dado que toma tiempo lograr los cambios, las reformas efectivas en
ésta &rea han puesto en préctica un sistema integral de gerencia por desempefio,
gue vincula la remuneracién y la promocién con € rendimiento. Para lograr los
resultados deseados, los niveles de remuneracion parala gerenciay € personal
profesional clave necesitan ser ampliamente competitivos respecto del sector
privado y las asignaciones y beneficios no monetarios necesitan ser
simplificados, calculados en dinero y transparentes.

La experiencia ha demostrado que a exponer a las administraciones publicas a
las presiones y exigencias de sus clientes también logran un mayor impacto en €l
mejoramiento del servicio brindado. Las medidas de reformas en ésta area
podrian incluir € establecimiento y publicacion de los estandares de servicio;
aplicacion y publicacion de las encuestas de clientes para evaluar € desempefio
de la agencia con relacién a estos estandares; creacion de grupos de usuarios y
cuerpos consultivos de amplio margen; y desarrollo de métodos basados en
Internet para el suministro de servicios.

Administraciéon Financiera

Sistemas bésicos de rendicion de cuentas en la adjudicacion y uso del gasto
publico congtituyen un pilar fundamental para un gobierno bueno y honesto. La
rendicion de cuentas en la administracion del gasto publico requiere lo siguiente:
i) un presupuesto integral (comprensivo) en € que todas las &reas importantes
del presupuesto de gastos pasen por € sistemadel Tesoro Publico (o0 una Cuenta
Publica de Hacienda) y que no se recurra de manera sustantiva a fondos fuera del
presupuesto; ii) transparencia en e uso de las erogaciones publicas utilizando
medios tales como la publicacién de lainformacién disponible en € Internet; iii)
adquisicién pablica competitiva mediante mecanismos de licitacion transparentes
y monitoreo externo, y iv) una auditoria externa independiente, publicada y
presentada a la legidatura.

Estado de Derecho

El Estado de Derecho puede ser definido por contraposicion al Estado fieque
rigen los hombres y mujeres poderosos. Esto ayuda a comprender € reto de
muchos paises, donde los politicos o lideres poderosos a menudo influyen en la
operacion practica de las ingtituciones encargadas de hacer cumplir laley y la
justicia. El objetivo primordial en este contexto es € de promover la
independencia del poder judicial respecto del gecutivo mediante la revision de
los procedimientos de nombramientos, designaciones, remuneraciones vy
remociones de jueces y fiscaes para aidarlos de la influencia politica. Es
iguamente importante fortalecer la capacidad ingtitucional del poder judicia
para facilitar procedimientos expeditivos e imparciaes. Esto se puede realizar
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incrementando y mejorando la calidad del personal, meorando € entrenamiento
lega, revisando las leyes y fortaleciendo la capacidad de investigacion. Sin
embargo, ali donde la corrupcion es endémica a poder judicial, se necesitaran
métodos innovadores, tales como mecanismos aternativos para la resolucion de
conflictos y una participacion més sistemética de monitoreo por parte de las
ONG.

Reforma Aduanera

En lamayoria de los paises, la reforma aduanera es un elemento necesario en una
estrategia anticorrupcion integral. Las aduanas son las agencias de recaudacion
de impuestos més importantes del gobierno central y una fuente notoria para los
negocios corruptos. El costo de la corrupcion en las operaciones aduaneras puede
ser gravismo. Ademés de la pérdida de ingresos, la corrupcién en las aduanas
perjudica la competitividad de las empresas del pais y ahuyenta la inversion
extranjera. Para tratar este problema, las reformas necesitan  reducir y
smplificar las regulaciones comerciales, profesonalizar las operaciones
aduaneras centrandose en una orientacion por resultados e integridad y disminuir
el poder discrecional en @ procesamiento de la carga.

Organizacion del Manual

El material de este manual proviene delaFase | y Fase Il del curso piloto sobre
lucha contra la corrupcion del WBI. En la Fase |, los capitulos se concentran

principalmente en e proceso de las reformas anticorrupcion, con andlisis de las
herramientas de diagnéstico, de la voluntad politica y de la participacion de la
sociedad civil. En la Fase 1, los autores presentan lo sustantivo en cuatro éreas
claves de la reforma: Estado de Derecho, administracion financiera y
adquisiciones, reforma de la administracion publica y reformas aduaneras. A
cada uno de los extensos capitulos le sigue un estudio de caso. Después de éstas
secciones, € libro contiene material relacionado con € curso. Incluye una
acotada agenda del taller de planes de accion, lalista de participantes, € grupo de
gerencia del curso, la lista de lectura del curso, las evaluaciones del mismo, y los
resultados hasta la fecha de |os paises participantes. Los autores esperan que

materia sea de utilidad para una amplia audiencia de reformadores.
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